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ABRvS 4 juni 2008, nr. 200707198/1, Lochem/
handhaving
De enkele omstandigheid dat voor een bestemming 
geen nadere voorschriften in het bestemmingsplan 
zijn opgenomen, brengt niet met zich dat het gebruik 
dat van gronden of de zich daarop bevindende opstal-
len wordt gemaakt, niet aan die bestemming kan 
worden getoetst. Nu artikel IX.1, eerste lid, van de 
planvoorschriften uitdrukkelijk een verbod behelst 
om de op de in het plan begrepen gronden tot stand 
gekomen en nog op te richten opstallen te gebruiken 
op een wijze of tot een doel, strijdig met de in het 
plan aan die gronden gegeven bestemmingen, en 
voorts in artikel I.1, aanhef en onder n, een defini-
tie is gegeven van het begrip recreatiewoonverblijven 
die duidelijk maakt wat de planwetgever onder dat 
begrip verstaat en die derhalve gebruikt kan worden 
bij de uitleg van de bestemming ‘Recreatiewoonver-
blijvenbedrijven’, bestaat, anders dan de rechtbank 
heeft overwogen, geen grond voor het oordeel dat de 
rechtszekerheid zich tegen toepassing van het hier-
voor bedoelde gebruiksverbod verzet.
1. Procesverloop
Bij besluit van 7 juni 2005 heeft het college van bur-
gemeester en wethouders van Lochem (hierna: het col-
lege) [wederpartijen] onder oplegging van een dwang-
som gelast het met het bestemmingsplan ‘Buitengebied 
1973’ (hierna: het bestemmingsplan) strijdige gebruik 
van het recreatieverblijf op het perceel [locatie] te 
[plaats] (hierna: het perceel) voor 1 augustus 2005 te 
beëindigen en beëindigd te houden.
Bij besluit van 11 juli 2005 heeft het college de 
begunstigingstermijn aangepast.
Bij besluit van 5 december 2006 heeft het college 
het door [wederpartijen] tegen het besluit van 7 juni 
2005 gemaakte bezwaar ongegrond verklaard, onder 
aanpassing van de begunstigingstermijn.
Bij uitspraak van 18 september 2007, verzonden 
op 27 september 2007, heeft de rechtbank Zutphen 
(hierna: de rechtbank) het door [wederpartijen] tegen 
het besluit van 5 december 2006 ingestelde beroep 
gegrond verklaard, het bestreden besluit op bezwaar 
vernietigd, bepaald dat het college een nieuw besluit op 
het bezwaar van [wederpartijen] neemt en de beslui-
ten van 7 juni 2005 en 11 juli 2005 geschorst tot zes 
weken na de bekendmaking van het nieuwe besluit op 
bezwaar.
2.1. Ingevolge het bestemmingsplan rust op het perceel 
de bestemming ‘Recreatiewoonverblijvenbedrijven’.
Ingevolge artikel I.1, aanhef en onder n, van de 
voorschriften van het bestemmingsplan (hierna: de 
planvoorschriften) wordt onder recreatiewoonverblij-
ven verstaan een gebouw, bestemd om uitsluitend 
door een gezin of een daarmee gelijk te stellen groep 
van personen, dat/die zijn hoofdverblijf elders heeft, 
gedurende een gedeelte van het jaar, overwegend het 
zomerseizoen, te worden bewoond.
Artikel V.4, dat betrekking heeft op de bestem-
ming ‘Recreatiewoonverblijvenbedrijven’, luidt, nadat 
bij koninklijk besluit van 15 juni 1979, nr. 29, aan de 
aanhef en de onderdelen a, b, d en e goedkeuring is 
onthouden:
c. de minimum terreinoppervlakte moet binnen de 
bestemming 5 ha. bedragen.
f. de niet voor bebouwing in aanmerking komende 
gronden mogen slechts worden gebruikt voor groen-
voorzieningen, gemeenschappelijke tuinen met ter-
rassen, speeltuinen en overige bij deze bestemming 
passende voorzieningen zoals parkeerplaatsen.
Ingevolge artikel IX.1, eerste lid, is het verboden de op 
de in het plan begrepen gronden tot stand gekomen en 
nog op te richten opstallen te gebruiken te doen of te 
laten gebruiken op een wijze of tot een doel, strijdig met 
de in het plan aan die gronden gegeven bestemmingen 
en het ten aanzien van het gebruik van die gronden in 
deze voorschriften bepaalde.
2.2. Het college betoogt dat de rechtbank ten onrechte 
heeft geoordeeld dat het bestemmingsplan, nu het wat 
de bestemming ‘Recreatiewoonverblijvenbedrijven’ 
betreft geen bepalingen bevat over het gebruik van de 
in dat plan begrepen voor bebouwing in aanmerking 
komende gronden en van de zich daarop bevindende 
opstallen, onvoldoende rechtszekerheid biedt om te 
kunnen dienen als wettelijke grondslag om met toepas-
sing van bestuursdwang op te treden tegen het gebruik 
dat [wederpartijen] volgens het college van de recrea-
tiewoning maken.
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2.2.1. Het betoog slaagt. De enkele omstandigheid 
dat voor een bestemming geen nadere voorschriften 
in het bestemmingsplan zijn opgenomen, brengt niet 
met zich dat het gebruik dat van gronden of de zich 
daarop bevindende opstallen wordt gemaakt, niet aan 
die bestemming kan worden getoetst. Nu artikel IX.1, 
eerste lid, van de planvoorschriften uitdrukkelijk een 
verbod behelst om de op de in het plan begrepen gron-
den tot stand gekomen en nog op te richten opstallen 
te gebruiken op een wijze of tot een doel, strijdig met 
de in het plan aan die gronden gegeven bestemmin-
gen, en voorts in artikel I.1, aanhef en onder n, een 
definitie is gegeven van het begrip recreatiewoonver-
blijven die duidelijk maakt wat de planwetgever onder 
dat begrip verstaat en die derhalve gebruikt kan wor-
den bij de uitleg van de bestemming ‘Recreatiewoon-
verblijvenbedrijven’, bestaat, anders dan de rechtbank 
heeft overwogen, geen grond voor het oordeel dat de 
rechtszekerheid zich tegen toepassing van het hiervoor 
bedoelde gebruiksverbod verzet.
De uitspraak van de Afdeling van 25 juni 1998 in 
zaak nr. H01.97.1114 (AB 1998, 312), waar de recht-
bank naar verwijst, leidt niet tot een ander oordeel, nu 
in die zaak, anders dan hier het geval is, een uitdruk-
kelijk verbod om opstallen in strijd met de aan de gron-
den gegeven bestemmingen te gebruiken, ontbrak. De 
uitspraak van de Afdeling van 6 augustus 1998 in zaak 
nr. E01.97.0036 (AB 1998, 413) leidt evenmin tot 
een ander oordeel. Die zaak betrof de toetsing van een 
besluit van het college van gedeputeerde staten van 
Gelderland omtrent de goedkeuring van een bestem-
mingsplan en niet, zoals hier, de toepassing van een 
onherroepelijk bestemmingsplan. Ook de uitspraak 
van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State 
van 28 augustus 1979 (AB 1980, 15) waarop [weder-
partijen] ter zitting hebben gewezen, maakt het voor-
gaande niet anders. In die zaak, waarin op de betrok-
ken gronden de bestemming ‘Bedrijven’ rustte, heeft 
de Afdeling rechtspraak niet geoordeeld dat het ont-
breken van nadere bepalingen betreffende die bestem-
ming met zich brengt dat daaraan niet getoetst kan 
worden, maar geconcludeerd dat, nu op gronden met 
die bestemming bedrijven zijn toegestaan zonder dat 
aan de aard daarvan enige beperking is gesteld, niet 
staande kan worden gehouden dat de uitgeoefende 
detailhandel niet als een bedrijf zou zijn aan te mer-
ken. Strijd met de bestemming ‘Bedrijven’ deed zich 
dan ook niet voor.
Annotatie
1. In de doeleindenomschrijving die bij een in een 
bestemmingsplan toegekende bestemming moet zijn 
opgenomen, wordt aangegeven welke gebruiksvormen 
zijn toegestaan binnen de desbetreffende bestemming. 
De doeleindenomschrijving specificeert als het ware 
de gegeven bestemming. Zo kan het best zijn dat de 
bestemming ‘Erf’ in het ene bestemmingsplan geen 
bebouwing toelaat en in een ander bestemmingsplan 
onder een gelijkluidende bestemming mag worden 
gebouwd. Dat hangt van de inhoud van de doelein-
denomschrijving af. Gelet op de essentiële betekenis 
van de doeleindenomschrijving voor de vraag welke 
gebruiksvormen zijn toegestaan, heeft de wetgever deze 
omschrijving naast de toe te kennen bestemming als 
zodanig, als een verplicht onderdeel van iedere bestem-
mingsregeling aangemerkt. Onder de WRO verplichtte 
artikel 12, eerste lid onder a van het Bro 1985 tot het 
opnemen van doeleindenomschrijvingen in het bestem-
mingsplan. Sinds de inwerkingtreding van de Wro op 
1 juli 2008 geldt die verplichting op grond van artikel 
3.1.3 Bro (Stb. 2008, 145). Zonder een doeleinden-
omschrijving zijn de gebruiksmogelijkheden die binnen 
een bestemming zijn toegestaan, dus eigenlijk niet te 
bepalen. Van der Ree kwalificeert de doeleindenom-
schrijving in zijn dissertatie daarom als een ‘onmisbaar 
onderdeel’ van een bestemmingsregeling (P. van der 
Ree, Met woord en kaart. Over detaillering en reikwijdte 
van bestemmingsplanregeling, p. 430). Als niet duide-
lijk is welke gebruiksvormen zijn toegestaan, is ook niet 
te bepalen of in strijd met de bestemming wordt gehan-
deld en is handhaving van de bestemmingsregeling 
dientengevolge onmogelijk. Dat zal de gedachte van de 
rechtbank in de onderhavige zaak zijn geweest. Zo strikt 
wordt de betekenis van de doeleindenomschrijving in 
de jurisprudentie van de Afdeling echter niet opgevat. 
Uit de benaming van een bestemming als zodanig of uit 
andere planvoorschriften, zoals in dit geval de definitie 
van een wezenlijk element van de bestemmingsrege-
ling, kunnen in voorkomend geval de gebruiksmogelijk-
heden worden afgeleid. Deze uitspraak vormt daarvan 
een illustratie. Wat betreft de rechtszekerheid heeft een 
duidelijke omschrijving van de gebruiksdoeleinden in 
het daartoe door de wetgever bedoelde bestemmings-
planelement uiteraard de voorkeur boven een via inter-
pretatie van andersoortige voorschriften afleiden van 
de toegestane gebruiksmogelijkheden. Maar er kunnen 
zich situaties voordoen dat de doeleindenomschrijving, 
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of een deel daarvan, ontbreekt. Bijvoorbeeld doordat 
door GS goedkeuring aan (een deel van) de doeleinde-
nomschrijving is onthouden (of naar huidig recht: een 
reactieve aanwijzing door GS is gegeven (art. 3.8, zesde 
lid Wro). Deze uitspraak geeft nog eens aan dat volgens 
de Afdeling het resterende deel van de bestemmingsre-
geling (de bestemmingsbenaming en de overige bij de 
bestemming behorende planvoorschriften) in zo’n geval 
een normerende werking kan behouden (hetgeen ook 
de handhaving van de bestemmingsregeling mogelijk 
doet zijn).
2. Het algemene gebruiksverbod dat in dit bestem-
mingsplan is opgenomen heeft een ruime reikwijdte, 
waarmee ik bedoel dat niet alleen het gebruiken maar 
ook het laten gebruiken van gronden en opstallen in 
strijd met de bestemming(sregeling) is verboden. Sinds 
de inwerkingtreding van de Wro geldt een vergelijkbaar 
ruim gebruiksverbod rechtstreeks op grond van artikel 
7.10 Wro. De vraag kan worden gesteld of dat formeel-
wettelijke gebruiksverbod ook kan worden aangewend 
voor de handhaving van bestemmingsplannen waarop 
het recht van vóór de inwerkingtreding van de Wro van 
toepassing is. Met een verwijzing naar de Gemeentewet 
kan wellicht verdedigd worden dat zulks inderdaad het 
geval is (zie P.J.J. van Buuren, A.A.J. de Gier, A.G.A. 
Nijmeijer en J. Robbe, Van WRO naar Wro, Instituut 
voor Bouwrecht, Den Haag 2008, p. 232). Tegelijker-
tijd moet worden vastgesteld dat in het overgangsrecht 
is bepaald dat bestemmingsplannen die op 1 juli 2008 
reeds golden of in procedure waren, hun rechtsgevol-
gen behouden (artikel 9.1.4 lid 2 van de Invoeringswet 
Wro). Als die overgangsrechtelijke regel als lex specia-
lis wordt gezien ten opzichte van het bepaalde in arti-
kel 7.10 Wro, dan leidt dat tot de conclusie dat artikel 
7.10 Wro níet geldt voor bestemmingsplannen die op 1 
juli 2008 golden of op die datum in procedure waren. 




ABRvS 11 juni 2008, nr. 200603116/1,  
Min. VROM en V&W/Lvw aanwijzingsbesluit
De Afdeling is van oordeel dat verweerders ten tijde 
van het nemen van het bestreden besluit, in 2006, 
hadden moeten begrijpen dat zij niet, althans niet 
langer, op grond van de Mededeling uit 1994 het 
vertrouwen mochten hebben dat de Commissie de in 
2003 verleende bijdrage van het Rijk in de bekosti-
ging van de verlenging van de start- en landingsbaan 
niet zou aanmerken als steunverlening, althans niet 
als steunverlening die aanmelding behoefde. De con-
clusie is dat de bijdrage van € 18,6 miljoen moet wor-
den aangemerkt als staatssteun als bedoeld in arti-
kel 87 van het EG-Verdrag. Naar het oordeel van de 
Afdeling hadden verweerders de voorgenomen verle-
ning van staatssteun moeten aanmelden, dan wel de 
Commissie moeten benaderen teneinde zekerheid te 
verkrijgen dat aanmelding volgens de Commissie niet 
nodig is. Door dit na te laten, is in strijd gehandeld 
met de op Nederland als lidstaat rustende verplich-
ting voortvloeiend uit artikel 88, derde lid, van het 
EG-Verdrag.
EG-Verdrag, artikelen 87 en 88, derde lid
1. Procesverloop
Bij besluit van 15 mei 2001 heeft de minister van 
Verkeer en Waterstaat, in overeenstemming met de 
minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 
Milieubeheer, op grond van artikel 27, in samenhang 
met artikel 24 van de Luchtvaartwet (hierna: de Lvw), 
het besluit van 1 oktober 1959, no. TW/14962, waar-
bij het luchtvaartterrein Eelde is aangewezen, gewijzigd 
(hierna: het A-besluit).
Bij besluit van gelijke datum, kenmerk M175, heeft 
de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening 
en Milieubeheer, in overeenstemming met de minister 
van Verkeer en Waterstaat, toepassing gegeven aan 
artikel 26 van de Lvw in samenhang met artikel 37 
van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (hierna: de 
WRO) voor het luchtvaartterrein Eelde (hierna: het RO-
besluit).
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